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FINALIDADE

Atender solicitacdo da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacao — CMO, representada por seu Presidente, Deputado Paulo Pimenta,
apresentada na Solicitacao de Trabalho n® 382/2012, sobre a aplicacao do instituto da
contestacao orcamentaria, recurso regimental previsto no Cap. XV — Do cumprimento
das normas orcamentarias, da Resolucado n°® 1/2006-CN, parte do Regimento Comum

do Congresso Nacional, Resolucdo n® 1/1970-CN.

ANALISE

1. Principios e disposicoes regimentais no Processo Legislativo

A contestacdo orcamentaria € espécie particular de questdo de ordem
legislativa “latu sensu”, instituto proprio do processo legislativo igualmente aplicavel ao

processo legislativo orcamentario.

Por processo legislativo entende-se a sucessao de atos, fatos e decisoes que
vao da apresentacao de proposicao legislativa por agente constitucionalmente capaz,

até a sancao ou promulgacao da norma legal.
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A questdao de ordem busca prevenir a transgressao aos principios e
disposicoes regimentais do processo decisorio gerador da legislacdo. Os principios
procuram garantir o conteildo minimo e a legitimidade do devido processo legislativo
na criacdao de normas legais. As disposicoes regimentais disciplinam os procedimentos
a serem adotados nesse processo, influindo na proépria legitimidade da norma legal,

dele produto, que se vincula a regularidade de seu processo de criacao.

Dentre os principios aplicaveis ao processo legislativo 1, expressos no art.

412 do Regimento Interno do Senado Federal — RISF, destacam-se a:

1. participacado plena e igualitaria dos membros em todas as atividades

legislativas;

2. existéncia e forca vinculativa da norma regimental previamente aprovada

e prevalecente sobre acordo de liderancas ou decisao de Plenario;

3. ampla publicidade e decisdes colegiadas com preservacdo dos direitos

regimentais das minorias;
4. definicao normativa e jurisprudéncia de questoes de ordem ja decididas;

S. possibilidade de destaques e votacao em separado, garantindo-se grau

recursal as deliberacoes; e
6. nulidade de qualquer decisao que contrarie norma regimental.

No processo legislativo, a questdo de ordem € instrumento regimental
bastante utilizado nas comissoes (Regimento Interno da Camara dos Deputados -

RICD, art. 57, XXI 2 e art. 403 do RISF 3) ou em Plenario (RICD, art. 95 4) em caso de

! COELHO, Fabio Alex. Processo Legislativo. Sdo Paulo: Ed. Juarez de Oliveira, 2009, p. 243.

2 s ~ - . o

Art. 57 XXI - qualquer membro da Comissdo pode levantar questdo de ordem sobre acdo ou omissao do 6rgao
técnico que integra, mas somente depois de resolvida conclusivamente pelo seu Presidente podera a questdo ser
levada, em grau de recurso, por escrito, ao Presidente da Camara, sem prejuizo do andamento da matéria em
tramite.

% Art. 403. Constituira questdo de ordem, suscitavel em qualquer fase da sessao, pelo prazo de cinco (5) minutos,
qualquer duvida sobre interpretacdo ou aplicacao deste Regimento.
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duvida ou questionamento dos trabalhos quanto ao cumprimento da Constituicao
Federal, dos Regimentos Internos ou de outra norma juridica. Cabe ao parlamentar

indicar o dispositivo constitucional ou regimental conflitado 5.

2. Contestacao: fundamento regimental e evolucao

O instrumento regimental da contestacdo orcamentaria foi introduzido pelo

art. 148 da Resolucao n°® 1/2006-CN, que prevé:

CAPITULO XV - DO CUMPRIMENTO DAS NORMAS ORCAMENTARIAS

Art. 148. O membro da CMO poderd apresentar ao Presidente, com o apoiamento de
10% (dez por cento) dos membros da respectiva Casa na CMO, contestagdo relativa a
estimativa de receita, a fixacdo da despesa, a admissibilidade de emenda ou a
dispositivo do texto relativo aos projetos de lei orcamentdria anual e seus créditos
adicionais, de lei de diretrizes orcamentarias e de lei do plano plurianual e suas
revisoes.

§ 1° A contestagdo deverd ser apresentada por escrito, até o final da discussdo, e serd
apreciada preliminarmente a votagdo da matéria a qual se refere.

§ 2° A contestagcdo versard exclusivamente sobre o descumprimento de normas
constitucionais, legais ou regimentais pertinentes a matéria questionada, devendo ser
indicados os dispositivos infringidos, apresentada fundamentac¢do circunstanciada e
sugeridas medidas saneadoras.

§ 3° Na hipétese de a contestagcdo implicar redug¢do de estimativa de receita ou
aumento de despesa, deverdo ser indicadas as medidas de compensa¢do necessarias
para restabelecer o equilibrio orcamentdrio.

Paragrafo tinico. Para contraditar questdo de ordem, é permitido o uso da palavra a um sé (1) Senador, por prazo
nao excedente ao fixado neste artigo (5 minutos).

Art. 404. A questdo de ordem deve ser objetiva, indicar o dispositivo regimental em que se baseia, referir-se a caso
concreto relacionado com a matéria tratada na ocasido, nao podendo versar tese de natureza doutrinaria ou
especulativa.

Art. 405. A questao de ordem sera decidida pelo Presidente, com recurso para o Plenario, de oficio ou mediante
requerimento, que so sera aceito se formulado ou apoiado por lider.

* Art. 95. Considera-se questdo de ordem toda duvida sobre a interpretacdo deste Regimento, na sua pratica
exclusiva ou relacionada com a Constituicdo Federal.

® No processo legislativo, o presidente, antes de decidir, possibilita a contra argumentacao de outro membro. Da
decisao da Presidéncia cabe recurso ao Plenario (da Camara dos Deputados), ouvida a Comissdo de Constituicao e
Justica e de Cidadania. Em regra, o recurso ndo tem efeito suspensivo. Excepcionalmente, o autor da questao de
ordem com o apoiamento de um terco dos presentes, pode requerer efeito suspensivo do recurso.



CONGRESSO NACIONAL
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF
Consultoria de Orcamento e Fiscalizag&do Financeira — CONOF/CD

§ 4° O Presidente indeferird liminarmente a contestagcdo que ndo atender ao disposto
neste artigo ou que tenha por objeto matéria ja apreciada pela CMO.

A insercao da Contestacdo Orcamentaria em Capitulo especifico intitulado —
Do cumprimento das normas orcamentarias — evidencia desde logo sua finalidade
precipua voltada ao controle e depuracao de disposicoes que contrariam a norma

regimental.

O processo legislativo orcamentario, por suas peculiaridades no ambito
legislativo, a exemplo de ser de iniciativa privativa do Poder Executivo, abrange atos
legislativos com expressa previsao constitucional, prazos rigidos e exiguos, foro
concentrado e limites deliberativos especificos. Por isso, mostra-se singular quanto as
necessidades de observancia de suas disposicoes, desde o foro constitucional até o

regimental.

A contestacdo orcamentaria foi inspirada no “point of order” especifico para
matéria orcamentaria utilizado nas Casas Legislativas norte-americanas especialmente
para prevenir desequilibrios orcamentarios, fazendo-se presente tanto na Camara de
Representantes como no Senado. A questdao é feita quando uma norma esta sendo
violada. Se o presidente admite a questdo de ordem, o procedimento € corrigido. O
“budget act point of order’” visa assegurar o cumprimento das regras processuais
orcamentarias, servindo para combater, de forma imediata, a alegada infracao a
norma, Obice que, no caso do Senado, somente pode ser superado se contraditado por

2/3 ou 3/5 de seus membros, conforme o dispositivo impugnado.

Ainda que se apresente como espécie de questdo de ordem legislativa, a
contestacao orcamentaria na Resolucdao n° 1/2006-CN foi concebida com feicoes
proprias e distintas para aplicacao exclusiva no processo orcamentario, ainda que

ambas sejam levadas ao Presidente.

Além de exigir apoiamento de 10% (dez por cento) dos membros da respectiva

Casa na CMO, na contestacao orcamentaria a decisdo do Presidente limita-se as
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situacoes de indeferimento liminar, por nao atender o disposto na norma ou por ter
objeto matéria ja apreciada na Comissdo, sem prejuizo do recurso ao seu Plenario. E o

que diz o art. 15 da Resolucao n° 1/2006-CN:

Art. 15. Ao Presidente compete:
(...)

VII - resolver as questoes de ordem ou reclamacgées suscitadas;

VIII - decidir, preliminarmente, sobre contestacdo orcamentdria, nos termos do art.
148, § 4°

Pardgrafo unico. Das decisées do Presidente caberd recurso ao Plendrio da CMO.

A contestacao orcamentaria, de acordo com o caput do art. 148, suscita
duvida ou questionamento acerca da estimativa de receita, da fixacao da despesa,
admissibilidade de emenda ou dispositivo do texto relativo aos projetos de lei
orcamentaria anual e seus créditos adicionais, de lei de diretrizes orcamentarias e de
lei do plano plurianual e suas revisdes. O universo, portanto, apresenta-se como
numerus clausus, limitado aquelas matérias expressamente indicadas e de
competéncia exclusiva da CMO, diferindo das questdoes de ordem, que versam sobre

matérias estritamente regimentais.

Conforme o § 2° do mesmo artigo, devera versar exclusivamente sobre o
descumprimento de normas constitucionais, legais ou regimentais pertinentes a
matéria questionada, devendo ser indicados os dispositivos infringidos, apresentada

fundamentacao circunstanciada e sugeridas medidas saneadoras.

A necessidade de apresentar medidas saneadoras, particularidade inexistente
na questao de ordem, esta relacionada aos casos de que trata o § 3° do art. 148, ou
seja, quando a aprovacao da contestacao implicar reducao de estimativa de receita ou

aumento de despesa.

Nessa hipotese, o autor da contestacdao devera indicar, sob pena de

indeferimento liminar, as medidas de compensacao necessarias para restabelecer o
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equilibrio orcamentario. O dispositivo visa impedir que uma nulidade venha a ser

saneada as custas da criacao de outra.

Exemplo de uso potencial da contestacdo, no caso de fixacao da despesa,
tem-se quando o projeto de lei ou substitutivo viesse a fixar despesas em acodes e
servicos publicos de saude (ou na educacdo) em montantes inferiores ao piso
constitucional. Noutro exemplo, a contestacao poderia suprimir determinada despesa do
projeto de lei ou emenda considerada no piso da saude, quando tal enquadramento nao estiver
previsto na lei complementar (Lei Complementar n° 141/2012). Também caberia
contestacao contra a aprovacao de emenda a despesa sem a correspondente fonte de
financiamento, contrariando normas de equilibrio orcamentario e fiscal fixadas desde o

art. 166, § 3°, II, da Constituicao.

Em qualquer caso, é necessario que a contestacdo seja acompanhada das medidas

de compensacao para restabelecer o equilibrio orcamentario.

3. Admissibilidade de emendas pelo CAE

Como ja visto, a contestacdo orcamentaria aplica-se a varias situacoes

relativas a proposicoes do ciclo orcamentario, projeto de lei ou emendas.

No caso das emendas ao PLPPA, PLDO e PLOA, a analise da admissibilidade
foi atribuida ao Comité de Admissibilidade de Emendas - CAE, constituido com
fundamento no art. 18, IV, da Resolucao n° 1/2006-CN 6. O CAE tem por atribuicao
efetuar o exame de admissibilidade das emendas parlamentares apresentadas,
inclusive as de Relator, em termos de sua compatibilidade com as normas

constitucionais, legais e regimentais.

6 Art. 18. Serao constituidos os seguintes comités permanentes: (...)

IV - Comité de Exame da Admissibilidade de Emendas.
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Os relatorios de admissibilidade do CAE devem ser apreciados e votados pela
CMO antes da apreciacao do meérito das respectivas matérias, salvo deliberacao em

contrario do Plenario da CMO, nos termos do art. 25 da Resolucao n° 1/2006-CN”.

Os relatoérios de admissibilidade do CAE devem ser apreciados e votados pela
CMO, ressalvadas as contestacoes porventura apresentadas até o encerramento da

discussao, nos termos do art. 148, § 1°, da Resolucao n° 1/2006-CN.

As contestacoes apresentadas oportunamente devem ser votadas
separadamente, garantindo-se o principio da garantia do grau recursal ao proprio

Plenario.

No caso da dispensa de apreciacdo do relatério do CAE pelo Plenario da
CMO, nos termos do art. 25, paragrafo unico, da Resolucao n° 1/2006-CN, o parecer
da admissibilidade sob apreciacdo da CMO sera aquele contido nos relatérios

apresentados, ndo cabendo mais ao CAE se pronunciar.

A apresentacao de contestacao deve ser feita até o final da discussao de cada

relatorio setorial.

Votado o respectivo relatorio setorial, ndo mais cabe contestacdo sobre a
emenda apreciada e votada no ambito da respectiva area tematica, uma vez que a
matéria ja se encontra definitivamente apreciada do ponto de vista de sua

admissibilidade.

Cabe contestacao na fase da relatoria geral exclusivamente sobre as emendas
de relator-geral, cuja admissibilidade ainda nao foi apreciada pela CMO. Assim, tais

contestacoes devem ser apresentadas até o encerramento da discussao do Relatorio

7 Art. 25. Ao Comité de Admissibilidade de Emendas compete propor a inadmissibilidade das emendas
apresentadas, inclusive as de Relator, aos projetos de lei orcamentaria anual, de diretrizes or¢camentarias e do plano
plurianual.

Paragrafo tinico. Os relatérios das matérias de que trata o caput nédo poderao ser votados pela CMO sem
votacdo prévia do relatério do Comité, salvo deliberacdo em contrario do Plenario da CMO.



CONGRESSO NACIONAL
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF
Consultoria de Orcamento e Fiscalizag&do Financeira — CONOF/CD

geral do CAE sobre tais emendas ou, na dispensa pelo Plenario, até o final da

discussao do Relatorio Final.

Observou-se, no passado, a utilizacdo indevida do instrumento da
contestacdo orcamentaria para admitir emendas ja consideradas inadmitidas pela
CMO, ou seja, depois de votado o relatorio do CAE ou, na sua dispensa, dos Relatoérios

Setoriais.

Nesse ponto, devemos fazer uma importante distincdo. O instituto da
contestacdo tem carater procedimental voltado ao expurgo de nulidades existentes,
impedindo o andamento de projeto de lei ou emendas cuja matéria conflite com o
conjunto de normas constitucionais, legais ou regimentais. Acambarca, portanto,
especialmente as hipoteses em que se discute se a presenca da emenda gera nulidade

potencial na programacao orcamentaria.

Ja o instituto do destaque destina-se a alteracao dos pareceres as
proposicoes apreciadas pelas relatorias relacionadas ao mérito, como constante dos

arts. 79 a 81 e 138 e 139 da Resolucao n°® 1/2006-CN.

Assim, a contestacdo orcamentaria tem por objeto a admissibilidade ou nao
da proposicao e somente pode pretender alterar parecer de admissibilidade até sua
apreciacao pelo Plenario da CMO, jamais podendo ser utilizada com o efeito contrario,

ou seja, reincluir emenda ja inadmitida, depois de votado o relatério do CAE na CMOS8.

Portanto, contestacdo apresentada apos votacdo do respectivo Relatério do
CAE, setorial ou geral, incide em preclusdo, cabendo ao Presidente da CMO indeferi-la
liminarmente, como previsto no § 4° do art. 148. Ou seja, a oportunidade do interessado

revelar seu inconformismo com a (in)admissibilidade da emenda se esgotou.

8 L. . o . . o

Salvo nos casos especiais em que for provado que a auséncia da emenda infringe dispositivo constitucional, legal
ou regimental, a teor do § 2° do art. 148. Esse seria o caso hipotético, por exemplo, de emenda que viesse a fixar a
destinacdo minima de recursos de irrigacado para o Centro-Oeste e que tenha sido inadmitida.
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Distingue-se a contestacdo do simples destaque, cuja utilizacao esta
relacionada a apreciacao do meérito da proposicao. A contestacao, quando aplicavel
exige a justificada fundamentacao e a observancia da abrangéncia tematica nos termos

do art. 148, § 2°, da Resolucao n° 1/2006-CN, como vimos:

Art. 148 (...) § 2° A contestacdo versard exclusivamente sobre o descumprimento de
normas constitucionais, legais ou regimentais pertinentes a matéria questionada, devendo ser
indicados os dispositivos infringidos, apresentada fundamentacdo circunstanciada e sugeridas

medidas saneadoras.

A contestacao, espécie particular de questdo de ordem voltada ao processo
decisorio orcamentario, foi concebida como um instrumento de higienizacdo e
harmonizacao dos projetos de lei do ciclo orcamentario, garantindo-se compatibilidade
e logica da matéria em exame com o sistema de normas constitucionais, legais e

regimentais existentes.

Nao cabe sua utilizacao em sentido reverso, admitir emenda ja escoimada
pelo CAE, o que, além de incompativel com a finalidade do instituto, cria nova etapa

decisoria na CMO nao prevista na Resolucdo n® 1/2006-CN.

CONCLUSOES

Do exposto identifica-se relevante funcao disciplinadora do processo
legislativo orcamentario desempenhado pelo instituto da contestacdo orcamentaria,
espécie peculiar do género questao de ordem existente no processo legislativo

ordinario.

Instrumento de controle da observancia pelo processo legislativo
orcamentario das disposicoes e principios a ele relativos presentes no foro
constitucional, legal e regimental, a contestacao orcamentaria criada pela Resolucao n°
1/2006-CN destina-se a verificacao do regular uso dos parametros de admissibilidade

quanto a estimativa da receita, fixacao da despesa, a admissibilidade de emenda ou a

10



CONGRESSO NACIONAL
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF
Consultoria de Orcamento e Fiscalizag&do Financeira — CONOF/CD

dispositivo do texto relativo aos projetos de lei orcamentaria anual e seus créditos
adicionais, de lei de diretrizes orcamentarias e de lei do plano plurianual e suas

revisoes.

Nos termos da Resolucdo n°® 1/2006-CN, arts. 79 a 81 e 138 e 139, ao
Relatorio do CAE, que trata exclusivamente da admissibilidade de emendas, cabe
apenas contestacdo orcamentaria, e nao destaque, que se destina as questoes de

meérito das proposicoes.

A contestacao orcamentaria perfaz todo o processo orcamentario desde a
apresentacdo da proposta orcamentaria pelo Poder Executivo até a apreciacao das
emendas de relator no Relatorio Final no ambito da CMO, com singularidades para a
apreciacao do Relatério do CAE pela CMO. Nesse sentido, o deferimento de contestacao
orcamentaria ao Relatério do CAE pela admissdo ou inadmissdo de emenda somente
podera ocorrer até a apreciacao desse pelo Plenario da CMO, precluido seu

acolhimento a posteriori.

Brasilia, 29 de novembro de 2012.

De acordo:

RICARDO ALBERTO VOLPE?® ORLANDO DE SA CAVALCANTE NETO!°
Diretor da Consultoria de Orcamento e Consultor-Geral de Orcamento, Fiscalizacao e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Controle do Senado Federal

Deputados

° Elaborac3o: Eber Zoehler Santa Helena, Eugénio Greggianin, Mario Luiz Gurgel e Tulio Cambraia;

Y Elaborac3o: Vincenzo Papariello Junior.

11



CONGRESSO NACIONAL
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF
Consultoria de Orcamento e Fiscalizag&do Financeira — CONOF/CD

12



